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Resumen 


En las últimas tres décadas, la política de la gestión del agua en México 
se ha reformado para incluir la participación de los actores sociales en el 
proceso de toma de decisiones. No obstante, la gobernanza del agua 
recibe fuertes críticas de parte de aquellos que consideran que este 
enfoque participativo ha disminuido la eficiencia de la toma de 
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decisiones y otros que creen que la participación pública no se incluye 
de manera eficaz. Para aclarar este debate, identificamos las bases, los 
obstáculos y los desafíos de la participación pública en la gestión del 
agua mediante una revisión sistemática de la literatura. Encontramos 
que las restricciones de dicha participación probablemente están 
asociadas con: 1) características y contexto de los participantes; 2) 
diferentes niveles de información y poder; 3) arreglo institucional y 
reglas del proceso; 4) la falta de recursos para participar, y 5) la falta 
de motivación y voluntad política. Los desafíos más críticos son: a) la 
descentralización; b) la conjunción de conocimiento técnico y no 
técnico; c) el fortalecimiento de las capacidades para la participación, y 
d) la incidencia del gobierno la toma de decisiones. Con estos elementos 
elaboramos un marco analítico y presentamos recomendaciones, a fin de 
mejorar la participación en la gestión del agua en México. 


Palabras clave: toma de decisiones, actores clave, gobernanza del 
agua, recursos hídricos, política del agua. 


Abstract 


In the last three decades, Mexican water management policy has been 
reformed to include the participation of social actors in the decision- 
making process. Nonetheless, water governance receives intense 
criticism from those who consider that this participatory approach has 
decreased the efficiency in decision-making and others who believe that 
public participation is not efficiently included. To clarify this debate, we 
identify the fundamentals, the obstacles, and the challenges of the 
public involvement in water management through a systematic review 
of the literature. We found that the restrictions of such involvement are 
most likely associated with: 1) characteristics and context of the 
participants, 2) different levels of information and power, 3) institutional 
arrangement and rules of the process, 4) the lack of resources to 
participate and 5) the lack of motivation and political will. The most 
critical challenges are: a) decentralization, b) the combination of 
technical and non-technical knowledge, c) the strengthening of 
capacities for participation, and d) the influence of the government in 
the decision-making process. With these elements, we elaborate an 
analytical framework and come up with the recommendations to 
improve public participation in water management in Mexico. 
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Introducción 


En los últimos treinta años, en México se han incrementado los 
conflictos sociales y los movimientos relacionados con algunos aspectos 
del agua (p. ej., derechos humanos, privatización y defensa de los 
recursos públicos, toma de decisiones democráticas, acceso a la 
información, justicia ambiental), lo cual ha generado diferentes formas 
de inclusión social en la gestión del agua, donde la participación pública 
y las reformas legislativas y administrativas son centrales (Castro, 
Kloster, € Torregrosa, 2004; Barkin, 2006; De Alba, 2007; Kloster 8 De 
Alba, 2007). En este artículo examinamos la literatura científica 
relacionada con la gestión y gobernanza del agua en México, para 
señalar los desafíos, obstáculos y oportunidades para la participación 
pública institucionalizada del agua, y así comprender cómo funciona este 
proceso en la práctica y cómo mejorar su implementación. 


La Asociación Mundial del Agua propuso la gestión integrada de los 
recursos hídricos (GIRH) como una alternativa institucional que 
promueve la participación de diferentes partes interesadas e 
instituciones en la toma de decisiones del gobierno. Esto significa un 
cambio en el modelo tradicional de la gestión del agua, caracterizado 
por la centralización del gobierno, a un modelo descentralizado por 
cuenca como elemento crítico de la política del agua (GWP, 2000). 


México incorporó la GIRH como respuesta a la crisis socioeconómica de 
1982. La escasez y contaminación del agua, el deterioro y la falta de 
infraestructura hídrica llevaron a solicitar préstamos al Banco Mundial, al 
Fondo Monetario Internacional y al Banco Interamericano de Desarrollo, 
que por lo general se centran en la economía, los modelos de 
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privatización, o las colaboraciones entre los sectores público y privado 
(Rolland 8 Cárdenas-Vega, 2010). Otra posible razón es que una 
comunidad epistémica influyó principalmente en la adopción del enfoque 
de GIRH a través de eventos internacionales relacionados con el agua, 
patrocinados por instituciones internacionales sólidas y con la capacidad 
de tener una comunicación transnacional eficiente para la difusión del 
modelo (Ruiz-Ortega, 2015). 


Aunque la GIRH contempla un nuevo diseño institucional, la 
descentralización y la inclusión social, ha sido un proceso lento, que 
dificulta el establecimiento de sinergias interinstitucionales y la 
búsqueda de soluciones que beneficien el bienestar colectivo de acuerdo 
con el Programa Nacional Hídrico 2014-2018 (DOF, 2014). La 
popularidad de la GIRH reside en el hecho de que es un concepto 
impreciso que permite a algunas personas continuar haciendo lo que 
estaban haciendo en el pasado, pero bajo otra etiqueta, para atraer 
fondos adicionales, u obtener mayor aceptación y visibilidad nacional e 
internacional. Entonces, es difícil de llevar a la práctica, ya que la 
participación es uno de los diferentes aspectos del modelo de GIRH 
(Biswas, 2004). 


Durante las últimas décadas, la literatura sobre la gestión del agua se 
ha ido acumulando, pero aún existe un desajuste entre las regulaciones 
federales y la situación local, las deficiencias en las instituciones y la 
falta de acuerdo (Cotler, 2004). La gestión ha estado dominada por una 
visión técnica de la Comisión Nacional del Agua (Conagua) y los foros 
(comités comunitarios; consejos, comisiones y comités por cuenca; 
cuenca hidrográfica o acuífero; distritos de riego, y asociaciones de 
usuarios de agua) recrean conflictos, son excluyentes o carecen de 
legitimidad, credibilidad, reconocimiento y comunicación entre las partes 
interesadas (Castro et al., 2004; Córdova-Bojórquez, 2005; Vargas 8 
Mollard, 2005; Wester, Hoogesteger, € Vincent, 2009; Marañón, 2010; 
Hernández-Suárez, 2011;  Aguilar-Barajas, Sisto, Magaña-Rueda, 
Ramírez, 8 Mahlknecht, 2016; Romero-Navarrete, 2016). Asimismo, los 
críticos han estudiado los aspectos de diseño o disposición institucional, 
y los relacionados con su puesta en práctica (Mussetta, 2009; Eakin, 
Eriksen, Eikeland, 8 Vyen, 2011; Parra-Armenta €: Salazar-Adams, 
2018). 


Por lo tanto, en este artículo discutimos los elementos que facilitan o 
inhiben la participación pública en la gestión integrada del agua. El 
objetivo es argumentar que aunque la participación pública es 
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necesaria, conveniente e incluso, en algunos casos, obligatoria, para 
mejorar la toma de decisiones en la GIRH, otorga más credibilidad a las 
instituciones y reduce los conflictos entre las partes interesadas, en la 
práctica, varios obstáculos impiden las posibilidades de participación 
pública activa. Este documento ofrece un análisis que contiene sus 
fundamentos, desafíos y limitaciones, y proporciona una guía para la 
participación en la gestión integrada del agua. Los resultados pueden 
ser relevantes para proporcionar información sobre la experiencia en la 
implementación de procesos participativos en México. 


La definición de participación pública en la 
gestión del agua 


Cada país adopta el concepto de GIRH de manera diferente. En la Ley de 
Aguas Nacionales (LAN), la gestión del agua es un proceso sustentado 
por principios, políticas, actos, recursos, instrumentos, normas formales 
y no formales, derechos, atribuciones y responsabilidades que el Estado, 
los usuarios del agua y las organizaciones sociales promueven e 
implementan para lograr: 1) el desarrollo sostenible; 2) el control y la 
gestión de cuencas hidrográficas; 3) el uso y explotación, regulación, y 
4) la preservación de los recursos hídricos, y la sostenibilidad en 
cantidad y calidad (DOF, 2004, título 1, artículo III, fracción XXVIII). En 
el Reglamento de la LAN de 2004 se reconoce que la GIRH involucra a 
grupos e individuos, al participar y ser responsable de las actividades 
relacionadas con el agua. 


La importancia de la participación en la GIRH reside en el hecho de que: 
1) es un mecanismo para incorporar a diferentes actores en una toma 
de decisiones más democrática, que combina experiencias locales con 
conocimientos técnicos en una cuenca, y 2) es un requisito para mejorar 
la gestión en el nivel local, adoptando soluciones y reglas legítimas, 
consensuales, informadas y socialmente aceptables, que promueven su 
desarrollo y reducen los conflictos entre las partes interesadas. 
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Sin embargo, la participación en la práctica sigue siendo problemática 
(Dourojeanni, 2004; Scott 8€ Banister, 2008). Por lo general, la 
participación pública se conoce como la incorporación de actores 
relevantes de los sectores gubernamental, empresarial, académico y de 
la sociedad civil que estén interesados o afectados por un problema 
específico, y que toman decisiones para formular y monitorear las 
políticas resultantes. De acuerdo con la literatura revisada, la definición 
puede variar según: 1) el contexto; 2) la apertura y el intercambio de 
poder; 3) el tipo de instrumento legal o de política (plan, programa, 
reglas y leyes); 4) el espacio o foro de discusión; 5) el tipo de actores 
relevantes, y 6) el reconocimiento de los fundamentos legales, 
ideológicos e instrumentales. En conjunto, esto recrea argumentos en 
favor y en contra de la participación como una forma de alcanzar una 
meta, o como una meta en sí misma. Sin embargo, no existe una 
definición formal de participación en asuntos relacionados con el agua, 
por lo que se sugiere que se establezca en el ámbito de la toma de 
decisiones en cada caso. 


La participación pública es un componente crítico del proceso de 
formulación y ejecución de políticas públicas (Pineda-Pablos, 2002). En 
lo local, la participación se refleja en el compromiso de la comunidad, la 
gestión descentralizada y el desarrollo participativo (Córdova-Bojórquez, 
Romo 8 Peña, 2006; Perevochtchikova, Aponte-Hernández, Zamudio- 
Santos, 8 Sandoval-Romero, 2016). Luego, la participación en la gestión 
integrada del agua conduce a decisiones tomadas por autoridades de 
diferentes niveles (representantes federales, gerentes regionales y 
estatales) y permite a los ciudadanos con derecho de voto (usuarios con 
una concesión de agua) y otros sólo con voz (local o municipal), 
gerentes, academia, ciudadanos organizados), convertirse en una 
autoridad colectiva que cuestiona la división social del trabajo y las 
responsabilidades en la administración entre el gobierno y los 
gobernados, con la intención de: 1) llegar a un consenso sobre cómo se 
usa O asigna el agua en diferentes áreas (Marañón, 2010; Marín, 2014; 
Aguilar-Barajas et al., 2016; Romero-Navarrete, 2016); o 2) 
compitiendo para influir en el diseño y la ejecución local de políticas de 
agua (Pineda-Pablos, 2002). 


El presente artículo revela que la participación pública institucionalizada 
en la gestión del agua (PPIGA) es un proceso que incluye actores 
afectados e interesados de diferentes sectores, como autoridades 
federales, estatales y municipales; sector privado; academia; 
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organizaciones sociales, y los usuarios del agua, en las políticas y toma 
de decisiones, en la política y gestión de recursos hídricos. 


En México, también debemos considerar que la participación está 
restringida a los usuarios, instituciones, organizaciones y grupos sociales 
interesados en la gestión de acuerdo con la LAN (DOF, 2004, artículo 
15, párrafo II y artículo 19 BIS). Por lo tanto, la participación sólo 
considera a aquellos que tienen un interés o aquellos que pueden influir 
en las decisiones. Sin embargo, incluso si los usuarios y los ciudadanos 
se consideran participantes, sólo las autoridades federales de Conagua 
pueden tomar decisiones finales y no el resto de las partes interesadas. 


Elementos de la participación pública en la 
gestión del agua 


En México, la Ley de Aguas Nacionales establece los elementos 
esenciales de los mecanismos de participación, su desempeño y esfera 
de acción. Estos mecanismos permiten desde la elaboración de 
recomendaciones sobre políticas públicas nacionales (por parte del 
Consejo Consultivo del Agua), hasta la integración de los usuarios en el 
ámbito de gestión de una cuenca hidrográfica o acuífero (Marín, 2014). 
Por tanto, estos mecanismos surgieron para aplicar el enfoque de GIRH 
en las políticas y regulaciones del agua. 


En general, los estudios mexicanos se han centrado en el desempeño de 
los Consejos de Cuenca, Comités de Cuenca, Distritos de Riego y 
Comités Técnicos de Agua Subterránea (COTAS). Los investigadores han 
encontrado limitaciones en los procesos de participación derivados del 
modelo de gestión, el centralismo, el control institucional federal, los 
mecanismos de participación limitados a la consulta pública y la mala 
calidad de la información (Castro et al., 2004; Mussetta, 2009; Wester 
et al., 2009; Guerrero-de León et a/., 2010; Marañón, 2010; Hernández- 
Suárez, 2011; Aguilar-Barajas et a/., 2016; Parra-Armenta €: Salazar- 
Adams, 2018). No obstante, la información empírica todavía es limitada 
para el análisis comparativo de las mejores prácticas institucionales, las 
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características de los participantes y el contexto que produce mejores 
resultados en el desempeño de los mecanismos de participación. 


La participación de los actores sociales se establece de acuerdo con el 
tipo de relación entre las instituciones y su nivel de incidencia. Algunos 
niveles van desde la manipulación hasta el empoderamiento de los 
participantes cuando tienen el control de las decisiones y se caracterizan 
por las diferencias en el tipo de interacción establecida entre las 
instituciones públicas, y los usuarios y el nivel de influencia de los 
usuarios y los métodos de aplicación. Los grados de participación 
proporcionan una herramienta útil para interpretar la calidad de la 
participación y la evolución de las comunidades políticas. Sin embargo, 
el grado de participación no se considera en las investigaciones 
mexicanas revisadas. 


Varios autores han descrito el tipo de actores y sectores involucrados en 
la gestión del agua, así como aquellos que por lo general no son 
considerados en el proceso participativo cuando no se tienen en cuenta 
sus preocupaciones. Básicamente depende del contexto, y si los 
interesados tienen interés en las decisiones o pueden influir en ellas 
(Franco-García, Hendrawati-Tan, Gutiérrez-Díaz, Flores, 8 Bressers, 
2013). Los actores que suelen participar en la gestión del agua son: 1) 
las personas afectadas de modo positivo o negativo por las decisiones, o 
tienen intereses político-económicos (empresas, organismos consultivos 
internacionales, productores, usuarios de agua, propietarios de tierras, 
grupos vulnerables, vecinos y sus coaliciones); 2) aquellos que tienen 
intereses técnicos y de preservación (instituciones con proyectos 
científico-tecnológicos, autoridades académicas, organizaciones cívicas 
que promueven la cultura del agua o las comunidades locales), y 3) 
quienes toman la decisión final (autoridades y otros con atribuciones de 
planificación). 


Por lo general, las partes interesadas no organizadas se excluyen 
cuando carecen de la información para debatir y defender su interés 
(Pells, 2015), o pierden el interés con el tiempo y quedan fuera. No 
considerar grupos específicos para la toma de decisiones deja un 
consenso falso, donde los excluidos pueden resistir los resultados 
(McCulligh € Tetreault, 2017). Por esta razón, los individuos deben ser 
elegidos para representar legítimamente a aquellos que tendrán la 
responsabilidad de seguir y aplicar las decisiones tomadas. 


En resumen, los elementos de participación indican la existencia de 
argumentos para la inclusión de diferentes tipos de fundamentos 
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teóricos (legales, ¡ideológicos o instrumentales) y participantes 
(afectados e interesados en las decisiones sobre la gestión del agua). 
Sin embargo, para tener una participación más activa, se deben prever 
sus limitaciones y desafíos. El propósito de las siguientes secciones es 
examinar con mayor detalle los factores que interfieren con la 
participación en la gestión del agua. 


Método 


Identificamos 39 artículos y 21 capítulos de libro publicados entre 2000 
y 2018, que relacionan la participación pública con la gestión del agua 
en México. La literatura se encontró en las siguientes bases de datos: 
Web of Science de la plataforma ISI Web of Knowledge; Scopus y 
Science Direct de la plataforma Elsevier; BivoOne, Ebsco Host de Ebsco 
Industries Inc.; Scientific Electronic Library Online (Scielo); Google 
Scholar de la plataforma de Google, y Springer Link de la plataforma de 
Springer Nature. No consideramos los documentos que no tienen una 
revisión por pares o documentos presentados en conferencias 
académicas, aunque reconocemos que algunas contribuciones podrían 
ser relevantes para este artículo. La búsqueda se realizó utilizando las 
palabras clave: participación social, ciudadana, comunitaria y pública en 
la gestión del agua; gobernanza; México (inglés y español). 
Reconocimos los temas y conceptos mediante la lectura completa y 
repetida de la evidencia antes de iniciar el análisis, la búsqueda de 
temas emergentes sobre los aspectos fundamentales, las limitaciones y 
los desafíos de la participación pública en la gestión del agua y la lectura 
de estudios previos para su posterior interpretación, según la teoría 
fundamentada (Corbin, 2016). Luego identificamos los principales 
puntos de debate, lo que nos permitió elaborar los enfoques teóricos 
sobre el tema. 
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Resultados 


Fundamentos de la participación pública en la gestión 
del agua en México 


Identificamos tres aspectos fundamentales para la participación pública 
en la gestión del agua como una oportunidad para adoptar un enfoque 
integrado: 1) legal, cuando se cumplen el marco legal y los acuerdos 
reglamentarios actuales; 2) ideológico, cuando apela a la participación 
democrática y la gobernabilidad, y 3) instrumental, cuando es un medio 
para la educación y el aprendizaje, facilitando información útil y 
aumentando la calidad del proceso de toma de decisiones y sus 
productos. La mayoría de las publicaciones analizadas desarrolla el 
fundamento legal, seguido por el instrumental y luego el ideológico. 
Algunas publicaciones abordan aspectos que se relacionan con más de 
un fundamento (Figura 1). 


Fundamento ideológico 
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Y T Y 


0 5 10 15 20 25 30 
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Fundamento legal Fundamento ideológico instrumental 
m Artículos 20 6 12 
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Figura 1. Revisión sistemática de la literatura sobre participación pública en la gestión 
del agua. 
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Fundamento legal: la participación como práctica de 
derechos y obligaciones 


Los acuerdos internacionales han establecido principios rectores sobre la 
participación en la gestión del agua, que han sido retomados por la 
legislación mexicana. Sin embargo, esto ha significado un cambio en los 
arreglos institucionales y legales, que han dificultado el establecimiento 
de un vínculo entre las modificaciones que regulan la gestión del agua 
en el ámbito nacional y la aplicación de los principios internacionales. 


La Declaración de Río de 1992 sobre Medio Ambiente y el Desarrollo 
incluye al público en la toma de decisiones relacionadas con el agua. 
Reconoce la existencia de diferentes formas en que los interesados 
pueden participar: facilitando información, asegurando una mayor 
participación en el proceso e incluso promoviendo la posibilidad de que 
los ciudadanos realicen quejas. El Principio 10 enfatiza que los 
ciudadanos deben tener acceso a las oportunidades e información para 
participar en la toma de decisiones ambientales (UN, 1992). México 
incluyó este Principio en el marco legal, a fin de alcanzar la gestión 
integrada de los recursos hídricos. 


La Conferencia Internacional sobre el Medio Ambiente y el Agua, y la 
Declaración de Dublín sobre el Agua y el Desarrollo Sostenible, como 
parte de los acuerdos para la Cumbre de Río en 1992, establecen en el 
Principio 2 que el mejor uso y la gestión del agua deben inspirarse en la 
participación de los usuarios, los planificadores y los responsables de las 
decisiones en todos los niveles (UNESCO, 1992). En este enfoque, el 
público y los responsables de las políticas son más conscientes de la 
importancia del agua y las decisiones se toman en un nivel más 
elemental, con consultas públicas y usuarios que participan en la 
planificación y ejecución de proyectos hídricos. 


Recientemente, el Consejo Ministerial de la OCDE estableció los 12 
Principios sobre la gobernanza del agua, que se agrupan en torno a tres 
objetivos principales: eficacia, eficiencia, confianza y compromiso. El 
Décimo Principio promueve el compromiso de las partes interesadas 
para contribuciones informadas y resultados orientados al diseño e 
implementación de políticas de agua (OECD, 2015). 
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En México, la PPIGA se basa en el ejercicio de los derechos (petición, 
transparencia y acceso a la información, quejas generalizadas y 
participación democrática en los planes y programas nacionales) y 
obligaciones (competencias federales y municipales) que se abordan en 
la Constitución Política (artículos 6, 8, 26, 27 y 115); la Ley General de 
Equilibrio Ecológico y Protección del Medio Ambiente; la Ley Orgánica de 
la Administración Pública Federal; la Ley de Planeación; la Ley Federal 
para la Promoción de Actividades de las Organizaciones de la Sociedad 
Civil; la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Información Pública 
(LFTAIPG); la Ley Federal de Metrología y Normalización, y otros del 
sector del agua en los ámbitos federal y estatal. 


La Ley Nacional del Agua (LAN), promulgada en 1992 y reformada en 
2004, especifica los arreglos institucionales para la participación social 
en la toma de decisiones, la descentralización y la mejora de la gestión 
del agua en el nivel de cuencas hidrográficas, a través de las cuencas 
hidrográficas o de los Consejos de Cuenca y sus órganos auxiliares: 
Comisiones de Cuenca, Comités de Cuenca y Comités Técnicos de Aguas 
Subterráneas, así como los comités de agua de los distritos de riego, 
como entidades para una adecuada gestión e infraestructura del agua 
(DOF, 2014). Otro órgano ciudadano es el Consejo Consultivo del Agua 
(CCA), que funciona como una asociación civil y como consultor de 
diferentes organizaciones del sector público, social y privado (Rolland 8 
Cárdenas-Vega, 2010). 


El principal instrumento de política de la gestión del agua es el Programa 
Nacional Hídrico 2014-2018, que presenta una guía sobre el desarrollo 
de una cultura del agua con una sociedad informada y participativa. 
Cada uno de los 32 estados mexicanos tiene su plan de agua y, en 
algunos casos, cada municipio también tiene un plan de agua local. 


La constitución mexicana se reformó el 8 de febrero de 2012, para 
incluir el derecho de acceso, disposición y saneamiento del agua para 
uso personal y doméstico que sea suficiente, agua limpia, aceptable y 
accesible, con participación federal y municipal, donde también se 
incluye a los ciudadanos. Por lo tanto, es una de las bases legales que 
vinculan la participación pública con la gestión del agua en el país. 


Derivado de la reforma constitucional, existe un acuerdo en el Congreso 
mexicano para reformar la LAN, con el propósito de cambiar la 
estructura legal de la gestión del agua, a fin de incluir el derecho 
humano al agua y al saneamiento, y generar más apertura a la 
participación pública en los Consejos de Cuenca. Sin embargo, el 
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proyecto de Ley General de Aguas presentado por el poder ejecutivo en 
2015 ha recibido intensas críticas de la sociedad civil y académica, lo 
que ha impedido su aprobación en el Congreso (Romero-Navarrete, 
2016). 


Por lo tanto, la base legal apela al cumplimiento de acuerdos globales y 
el marco regulatorio existente es uno de los principales argumentos para 
promover la participación pública en la gestión del agua, porque apoya 
un cambio en el comportamiento humano, asigna las capacidades de las 
autoridades gubernamentales y permite el ejercicio de la justicia. 


Fundamento ideológico: la participación como un acto de 
apertura y distribución del poder 


La participación en la gestión del agua debería realizarse a través de 
mecanismos democráticos, en los que actores gubernamentales y no 
gubernamentales colaboren en la toma de decisiones. Exige el derecho 
de los ciudadanos a participar en asuntos públicos y la obligación de las 
instituciones de mostrar transparencia en sus actividades. Este 
fundamento ha sido tomado por agendas políticas que pretenden 
reformar el poder ejercido, y la relación entre la sociedad y el gobierno. 


Después de la crisis económica de la década de 1970, se cuestionó la 
legitimidad de las democracias representativas y su efectividad para 
resolver problemas sociales (Castro et al., 2004). En respuesta, se 
propuso una democracia participativa donde las decisiones del gobierno 
adquirieron su legitimidad a través de la aceptación pública. Este marco 
se basa en el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos que 
los afectan, siguiendo los principios de igualdad y justicia social, que 
establecen que la voz de los menos poderosos también debe ser 
escuchada para generar responsabilidad conjunta. Así es como la 
participación en la gestión del agua se convirtió en parte de una agenda 
política mexicana, que buscaba la democracia y transferir el poder de 
decisión a los ciudadanos (Pacheco-Vega 8 Vega, 2008; Vargas € 
Mollard, 2005; Córdova-Bojórquez, 2005; Córdova-Bojórquez et al., 
2006; Pells, 2015; Romero-Navarrete, 2016). 
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La participación se promovió desde diferentes esquemas, que pretendían 
reformar las instituciones gubernamentales, como en el caso del "buen 
gobierno", "el gobierno racional", "la buena gobernanza", "la gobernanza 
adaptativa" o "la gobernanza". Estas propuestas indican que el gobierno 
tradicional, caracterizado por su centralismo y jerarquía, había sido 
insuficiente para responder a las demandas de una sociedad más 
compleja y diversificada, y buscar técnicas de colaboración en el campo 
de la resolución de conflictos entre usuarios que compiten por el agua 
(Chávez-Zárate, 2004; Mussetta, 2009; Pacheco-Vega € Vega, 2008; 
Caldera-Ortega € Suárez-Paniagua, 2015; Casiano-Flores, Vikolainen, € 
Bressers, 2016; Cadena-Inostroza 8: Morales-Fajardo, 2017). 


En este contexto, la gobernanza ha sido una de las propuestas más 
influyentes en la gestión del agua. Se refiere a la gama de sistemas 
políticos, sociales, económicos y administrativos para gestionar los 
recursos y servicios hídricos en diferentes niveles de la sociedad (Rogers 
8 Hall, 2003). También aborda el compromiso y las capacidades de los 
ciudadanos para participar en la toma de decisiones a través de la 
deliberación racional para articular sus intereses, preocupaciones y 
necesidades (Mussetta, 2009) por medio del diálogo, el consenso y la 
negociación de conflictos (Valencia, Díaz € Vargas, 2004). Además, la 
gobernabilidad propone que la gestión del agua se base en principios 
como responsabilidad, transparencia, participación, igualdad, ética y 
sensibilidad a los problemas relacionados con el agua, así como el 
derecho local al agua (Chávez-Zárate, 2004; Domínguez, 2006; 
Domínguez 2011). 


En el caso de México, la participación en la gestión del agua es un 
mecanismo que intenta hacer frente a los crecientes conflictos políticos 
en el sector, vinculando la participación con transformaciones 
gubernamentales más amplias, que responden a una crisis de gobierno 
y legitimidad de las instituciones públicas (Castro et a/., 2004; Córdova- 
Bojórquez, 2005; Domínguez, 2006; Domínguez, 2010; Kloster € De 
Alba, 2007; Pacheco-Vega, 2014; Caldera-Ortega € Suarez-Paniagua, 
2015; Romero-Navarrete, 2016). Por ejemplo, Marañón (2010) y Wester 
et al. (2009) analizaron el centralismo de Conagua ejercido en COTAS 
durante el proceso de toma de decisiones. Pineda-Pablos (2007) estudió 
cómo la participación social y la deliberación pública son cruciales para 
la viabilidad de los proyectos públicos y para lograr la gobernabilidad en 
el proceso de transición democrática. Por tanto, existe la intención de 
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descentralizar la administración e incorporar la diversidad política con la 
ayuda de mecanismos participativos (Mussetta, 2009). 


El fundamento ideológico muestra la participación en la gestión del agua 
como un proceso que hace que las instituciones públicas sean 
democráticas, e intenta resolver la crisis de gobernabilidad y la falta de 
legitimidad institucional al hacer que ciudadanos y políticas 
diversificadas participen en la deliberación y toma de decisiones. Los 
estudios que discuten este fundamento en el contexto mexicano 
encuentran que la promoción de mecanismos institucionales 
participativos corresponde a una agenda gubernamental que en la 
práctica apenas se traduce en un cambio en la situación de los usuarios 
del agua en el ámbito local. 


Fundamento instrumental: la participación como un medio 
para asegurar la calidad y capacidad en las decisiones 


La participación pública en la gestión del agua tiene una base 
instrumental como una forma de mejorar la calidad del proceso de toma 
de decisiones y sus productos. Esto se logra compartiendo recursos y 
conocimientos, y disminuyendo los conflictos entre las partes 
interesadas (Jacobs et al., 2016). 


La gestión del agua presenta una interacción compleja, no lineal y 
dinámica de los sistemas humanos y ambientales. Entonces, la 
incertidumbre inherente al conocimiento científico imperfecto y la 
indeterminación de los procesos complejos deben tenerse en cuenta 
para la planificación (Ramírez, Seeliger, € Di Pietro, 2016). Los actores 
sociales poseen recursos, conocimientos, sabiduría y perspectivas sobre 
la gestión del agua, para que la interacción, el uso de las tecnologías y 
la comunicación entre ellos contribuyan al intercambio y actualización de 
datos, la homologación de la información y la construcción de nuevos 
conocimientos (Perevochtchikova et al., 2016). Dado que las políticas 
resultantes son imperfectas e inacabadas, y se aplican en entornos 
cambiantes, uno de los productos participativos más valiosos es el 
aprendizaje de los actores que intervienen en la toma de decisiones. 
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Se afirma que la participación en sí misma genera beneficios, como 1) 
intercambio de información; 2) una mejor comprensión de las partes 
interesadas con menos acceso a la información sobre aspectos técnicos 
del problema; 3) "aprendizaje social" de las autoridades, expertos, 
grupos de interés, comunidades y entre las partes interesadas; 4) 
acumulación de experiencia y conocimiento, y 5) sensibilización (Peña € 
Córdova, 2001; Benez, Kauffer, Soares €: Alvarez, 2010; Perez-Fuentes, 
2010; Perevochtchikova et al., 2016; Ramírez et al., 2016). De esta 
manera, la participación se convierte en un fin en sí mismo para los 
efectos positivos producidos por los actores involucrados. 


Por lo tanto, la participación pública mejora la calidad de los productos 
de política pública, al abrir la toma de decisiones y al hacer un mejor 
uso de la información y creatividad disponibles en la sociedad; la 
comprensión general de los problemas de gestión del agua puede 
mejorar; tener un proceso de toma de decisiones más transparente, y 
alentar a las autoridades a coordinar mejor sus acciones. Entonces, no 
se puede abordar la gestión del agua sin considerar la colaboración, la 
información y las diferentes perspectivas de los involucrados. La 
interdependencia de estos elementos se vuelve más relevante, pero está 
vinculada con los acuerdos institucionales que hacen posible la 
interacción. 


Obstáculos para la participación pública en la gestión 
del agua 


En la práctica, rara vez se reconocen las dificultades para lograr una 
participación genuinamente inclusiva en la gestión del agua, que está 
informada y con responsabilidad conjunta. Sin embargo, los 
investigadores están mostrando los obstáculos que impiden que la 
participación pública alcance la integridad o incluso la gobernanza del 
agua (Tabla 1). 


Tabla 1.Obstáculos a la participación pública en la gestión del agua. Fuentes: 
elaboración propia a partir de la revisión de la literatura. 
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Obstáculo Descripción 


Diferencias en clase, género, edad, etnia, idioma, raza oO 
situación económica; diversos niveles de organización del 
grupo; falta de recursos para el diálogo; cualquier conflicto 
social existente; religiones, y la etnicidad en el lugar y entre los 
grupos. 


Inconsistencia en las 
características y 
contexto de los 
participantes 


Falta de transparencia; deficiencias en la calidad e 
Diferentes niveles y | inaccesibilidad; uso del lenguaje técnico; asimetría en los datos 
calidad, o recursos e ¡información de los participantes y no participantes; 
para el diálogo diferencias en el conocimiento sobre cómo funcionan los 
sistemas humanos y ambientales. 


Disposición 
institucional 
inadecuada y 
proceso de toma de 
decisiones 


Críticas del diseño institucional y legal que producen decisiones 
no vinculantes; competencias indefinidas o no coordinadas en 
las autoridades; control total del proceso por parte de las 
autoridades y participación deficiente. 


Falta de recursos económicos; tiempo y personal que retrasen y 
modifiquen continuamente la toma de decisiones; prevalencia 
del interés sobre otro; disminución de la discusión sin tener 
preocupaciones, e intereses considerados o monitoreados. 


Falta de espacios y 
recursos adecuados 
para el diálogo 


Falta de legitimidad y desgaste de las instituciones públicas a 
los ojos de la sociedad, esto incluye falta de confianza en las 
partes interesadas del gobierno; falta de voluntad para 
considerar puntos de vista diferentes a los de las autoridades; 
desmotivación, desencanto y frustración en actores no 
gubernamentales. 


Falta de motivación 
y voluntad de los 
participantes 


Las características y el contexto de los participantes que 
inciden en las decisiones 


Las particularidades contextuales de las partes interesadas pueden 
convertirse en un elemento de desigualdad. Estas diferencias pueden ser 
de clase social, género, edad, etnia, raza, idioma o condición 
socioeconómica, o incluso entre las personas que participan o no 
(Córdova-Bojórquez, 2005; Vázquez-García 8 Sosa-Capistrán, 2017; 
McCulligh € Tetreault, 2017). Como ejemplo, Ruiz-Meza (2011) estudia 
cómo desafiar la fuerte asociación cultural e ideológica entre el riego y la 
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masculinidad para obtener derechos sobre el agua de riego y participar 
en condiciones favorables en los procesos de gestión del agua. 


También se incluyen aquí las diferencias en el acceso a los recursos 
(legales, económicos, tecnológicos y de tiempo libre) que pueden 
disminuir la calidad de la participación, la permanencia o hacer 
insostenible la participación a corto o largo plazos (Sandoval, 2004). De 
manera similar, la existencia de conflictos sociales, religiosos o étnicos 
dentro de una comunidad y entre los grupos de interés o un ambiente 
hostil podría generar en los participantes una falta de conocimiento 
sobre los problemas de gestión del agua o claridad sobre sus objetivos 
(Salcido, Gerritsen, € Martínez-Rivera, 2010; Wilder, 2010). Estos 
aspectos hacen que ciertos actores estén menos disponibles a la 
negociación. 


Los diferentes niveles y la falta de claridad en la 
información dificultan el debate 


Los datos y la información son recursos esenciales para la negociación y 
el diálogo. Por lo tanto, la baja calidad o, en algunos casos, la falta de 
ellos, representan un obstáculo para la participación. En el proceso de 
deliberación pública, los conocimientos técnicos y no técnicos en 
diferentes grupos e individuos se oponen entre sí. Por lo tanto, el acceso 
a la información es necesario: cuando no hay transparencia, o existen 
procedimientos burocráticos excesivos para producir o incluso para tener 
acceso a información de interés público, el debate entre los participantes 
se vuelve limitado y parcial (Pells, 2015; Parra-Armenta €: Salazar- 
Adams, 2018). Aun cuando la información es accesible, en ocasiones no 
está actualizada, es difícil de entender, de encontrar o es deficiente. 


La información necesaria para tomar decisiones depende de la cantidad 
de usuarios, quiénes son, dónde están ubicados, cuánta agua hay en 
concesión, cómo se extrae o se utiliza realmente, cuántos están 
regulados o no, cuánta agua hay disponible, de dónde proviene el agua, 
entre otras cosas (Córdova-Bojórquez, 2005; Sandoval 8 Navarrete, 
2005). La falta de información en el debate se relaciona con una 
metodología poco clara, la actualización y frecuencia de producción, la 
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capacidad de monitorear en tiempo real, el grado de datos agregados y 
no agregados, y la claridad o confiabilidad de las fuentes. 


Por otro lado, si la información sobre la gestión del agua es 
excesivamente técnica y no hay una explicación de los términos, la jerga 
utilizada se vuelve incomprensible para el público. Además, se cuestiona 
si la participación pública agrega valor a una decisión, ya que esas 
personas pueden aumentar su conocimiento sobre temas especializados 
(Pérez-Fuentes, 2010). En consecuencia, la falta de transparencia de la 
información, su calidad, accesibilidad y lenguaje técnico utilizado crea 
apatía en los participantes y disminuye la calidad del proceso. 


Claridad en el arreglo institucional para la participación y la 
toma de decisiones 


El diseño institucional y legal establece las reglas para la toma de 
decisiones y su posterior ejecución y evaluación. Cuando la participación 
se realiza sin un marco institucional apropiado, los acuerdos entre los 
participantes carecen de base legal (Guerrero-de León et a/l., 2010) y, 
por lo tanto, no son vinculantes. La falta de claridad en el marco legal 
puede traducirse en competencias indefinidas entre las autoridades o en 
una forma de falta de coordinación (Domínguez, 2011; Pells, 2015). Un 
diseño institucional y de mecanismo de participación inadecuado puede 
impedir que los grupos de partes interesadas participen en la definición 
del problema, o incluso que implementen y supervisen las decisiones 
finales y los proyectos. 


Hay varias limitaciones asociadas con el acuerdo institucional: 1) una 
llamada deficiente, que no reúne a las principales partes interesadas 
afectadas e interesadas; 2) un control excesivo de las agencias 
gubernamentales en la agenda; 3) el facilitador lidera mal; 4) la 
comunicación sigue siendo estrictamente técnica o ineficiente con los 
participantes; 5) hay restricciones de tiempo y presupuesto para el 
desarrollo del proceso; 6) las rígidas estructuras burocráticas y 
jerárquicas crean barreras para el aprendizaje social, y 7) la falta de 
claridad en las competencias genera una percepción de que el proceso 
no produce resultados tangibles (Hearne, 2004; Wilder, 2010; Eakin et 
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al., 2011; Ramírez et al., 2016; Romero-Navarrete, 2016; Parra- 
Armenta € Salazar-Adams, 2018). 


En México, las críticas al modelo participativo recaen en el Estado, 
donde ni los mecanismos ni las organizaciones son lo suficientemente 
maduros como para ofrecer alternativas integrales en respuesta a la 
complejidad de los problemas relacionados con la gestión del agua. 
Mussetta (2009) afirma que las partes interesadas del gobierno no 
participan en las estructuras de organización de los consejos y 
organismos de la cuenca, pues no existe una oportunidad suficiente para 
participar localmente. En consecuencia, el mecanismo no garantiza la 
democratización o el éxito de la política pública. 


Las reformas de la LAN en 2004 tenían la intención de aumentar la 
participación de los actores relevantes en el ámbito local, y transferir 
facultades y habilidades para decidir en asuntos regionales. 
Lamentablemente, esto no fue apoyado con recursos fiscales necesarios 
para adoptar tales funciones (Carabias € Landa, 2005). Por ejemplo, los 
Consejos de la Cuenca carecen de la estructura formal y legal, así como 
del financiamiento, para contribuir de manera eficiente a la planificación 
y gestión de cuencas hidrográficas (Hearne, 2004; Kauffer, 2005; 
Wilder, 2010; Hernández-Suárez, 2011; Aguilar-Barajas et al., 2016). 
Además, los COTAS no pueden expresar ningún acto de autoridad con 
respecto a multas, concesiones o pago de derechos, y están limitados a 
dar consejos y supervisar los problemas de aguas subterráneas. Como 
resultado, los usuarios del agua no están bien representados y 
legitimados, y no pueden establecer mecanismos que produzcan 
cambios significativos en los patrones de uso del agua subterránea 
(Maganda, 2003; Hearne, 2004; Sandoval, 2004; Wester et al., 2009; 
Marañón, 2010; Caldera-Ortega 8: Suárez-Paniagua, 2015; Pells, 2015). 


Los esfuerzos de los comités y consejos no han sido suficientes para 
incorporar a la sociedad civil a la hora de tomar decisiones, ya que: 1) 
carecen de facultades superiores (sólo pueden hacer recomendaciones); 
2) no existe una representación significativa, pues la LAN no considera 
la diversidad social de los usuarios o sus habilidades de organización; 3) 
la participación de la sociedad civil, OSC y academia está vinculada con 
la invitación que Conagua realiza a las reuniones cuando lo considera 
adecuado (artículo 15, fracción III del Reglamento de la LAN), por lo que 
se mantienen las decisiones "de arriba hacia abajo" (Carabias 8: Landa, 
2005; Scott 8i Banister, 2008; Wester et a/., 2009; Marañón, 2010). 
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Los recursos y espacios condicionan el diálogo 


Las personas que coinciden u organizan espacios de participación (p. ej., 
usuarios del agua) enfrentan una falta de recursos disponibles (tiempo, 
presupuesto, personal y otros). Primero, se deben identificar todos los 
actores afectados e interesados en la toma de decisiones. Como 
resultado, la participación crea lentitud, ya que hay más personas para 
consultar y se deben abordar más puntos de vista. Además, hay un 
aumento en los costos, el tiempo y las modificaciones en los proyectos 
para autoridades e interesados (Sandoval €: Navarrete, 2005; Franco- 
García et al., 2013). 


En las condiciones mencionadas, los espacios para el diálogo se reducen 
a organismos consultivos sin crear canales institucionales de 
participación estables, confiables y eficientes (Mussetta, 2009), o son 
casos en que la distribución de poder no existe, y la deliberación se 
limita dar voz, pero no voto (Hevia, Vergara-Lope, € Avila-Landa, 
2011). En otros casos, en sitios donde falta educación y estructuras 
organizativas para representar los intereses de la comunidad, la 
participación no avanza más allá de la difusión de información, en la 
que la comunicación es un flujo unidireccional a los interesados. Por lo 
tanto, los mecanismos participativos deben diseñarse para evitar que 
surjan estas condiciones y para mantener la sostenibilidad financiera 
(Sandoval, 2004; Parra-Armenta y Salazar-Adams, 2018). 


La ausencia de motivación y voluntad disminuye la 
efectividad del proceso 


Cuando la participación se vuelve más un requisito que un ejercicio de 
derechos, las reglas no son claras y las élites dominan el proceso, 
suelen manifestarse malentendidos y formas de manipulación, así como 
una falta de progresos sustantivos o resultados positivos. Ante la 
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ausencia de consideración de las opiniones diferentes a las de gobierno, 
los actores menos influyentes experimentan frustración, pérdida de la 
confianza y desencanto por participar en la gestión del agua. Un ejemplo 
es el retraso o la ausencia de respuesta por parte de las autoridades 
competentes y la falta de transparencia en la toma de decisiones, lo que 
repercute en la confianza hacia el gobierno y desmotivación de los 
interesados (Córdova-Bojórquez, 2005). En este sentido, la participación 
es más efectiva cuando cuenta con un apoyo decidido por parte de las 
autoridades. 


Además, cuando la defensa de los intereses individuales está por encima 
de los generales produce una participación inconstante e irregular, 
porque siempre participan los mismos  (Pérez-Fuentes, 2010). 
Dourojeanni (2004) discute la idea de que "todos" los actores en un 
proceso de gestión de cuencas hidrográficas debe ser representada es 
ingenua, si se espera que todos lo hagan con el mismo interés. Estas 
dinámicas de grupo, el racismo/prejuicio y otros factores, pueden sesgar 
la deliberación en la dirección de los intereses de las élites, incluso 
cuando nadie está excluido físicamente. 


La falta de claridad sobre el papel de los participantes reduce su interés. 
Si las autoridades carecen de experiencia, no están dispuestas a 
cambiar, temen perder el control o ponen en riesgo la confidencialidad 
de las decisiones, se puede destruir cualquier motivación para 
participar. En estas condiciones, las partes interesadas dudan de que su 
aportación haga una diferencia en la toma de decisiones. Perló y Zamora 
(2017) encuentran que la población de una microcuenca es 
profundamente escéptica acerca de la efectividad y confiabilidad de los 
espacios participativos abiertos por el gobierno, pues los consideran 
manipulados para legitimar decisiones previamente tomadas por la 
misma autoridad. 


Marañón (2010), Vargas y Mollard (2005), Sandoval y Navarrete (2005) 
concluyen que la toma de decisiones unilateral de Conagua sobre la 
gestión del agua puede inhibir la participación pública. Así, más allá de 
los procedimientos formales, la ética, la motivación, la confianza y la 
voluntad de los participantes, son necesarias para lograr la efectividad y 
los cambios en el uso y consumo del agua, las percepciones, las 
actitudes y las prácticas habituales. 
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Desafíos de la participación pública en la gestión 
integrada del agua 


La literatura indica que todavía existen obstáculos para una participación 
pública inclusiva, informada y conjunta responsable. En respuesta, los 
autores alientan a asumir diversos desafíos y elementos aquí 
examinados en tres categorías. La primera está relacionada con un 
desafío interno (cognitivo), y el segundo y tercero son externos 
(contexto y sistema político) (Córdova-Bojórquez, 2005). Una guía para 
evaluar la PPGIA puede integrar: 1) la conjunción de conocimientos 
técnicos y no técnicos; 2) la descentralización y el fortalecimiento de las 
capacidades para tomar decisiones, y 3) una incidencia real de los 
actores no gubernamentales en la toma de decisiones. 


La conjunción de saberes técnicos y no técnicos 


La colaboración entre gobierno, expertos, usuarios del agua y otros 
interesados requiere compartir información que sea útil para la toma de 
decisiones. Incluso cuando la información científica es relevante, la 
concienciación y la cultura del agua pueden propiciarse de acuerdo con 
los aspectos sociodemográficos (sexo, edad, ingresos, dialecto, tiempo 
de residencia); suministro de agua (educación y conocimiento sobre el 
ciclo del agua, cambios en la actitud y el uso del agua, entendimiento de 
las interconexiones entre la gestión del agua y otros problemas 
socioeconómicos, orientación para el manejo de agroquímicos), así 
como facilitando o reconociendo otras tecnologías y acuerdos entre los 
participantes (Barkin, 2006; Benez et al., 2010). 


Como ejemplos de cómo unir conocimientos/experiencias técnicas y no 
técnicas, tenemos el caso del Distrito de Riego del Valle del Yaqui 
(Jacobs et al., 2016); las asociaciones civiles de agua en Guanajuato, 
también con su propios capital y estructura basadas en una red apoyada 
de iniciativas locales (Sandoval, 2004); los comités de agua locales 
(Guzmán-Puente, 2013; Sandoval-Moreno € Gúnther, 2013; Guzmán- 
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Puente, 2017); el esquema de monitoreo participativo comunitario 
(CPM) (Perevochtchikova et al., 2016); los comités independientes de 
agua potable/juntas locales de agua potable (Cadena-Inostroza 
Morales-Fajardo, 2017); jueces de agua, y asociaciones civiles, donde la 
motivación puede surgir de una necesidad mutua acordada (gestión del 
agua por cuenta propia, gobernanza adaptativa, cogobernanza). 


También es importante tener en cuenta que las dimensiones de los 
acuíferos a menudo son inciertas y con frecuencia incluyen fronteras 
internacionales. Esta falta de conocimiento y restricción en el liderazgo 
hace que la sensibilización y promoción de la participación pública sea 
más complicada. Es necesario definir los resultados de manera realista 
desde el principio del proceso. Así, el diseño de escenarios es una 
herramienta útil que puede aumentar la comprensión de los 
participantes sobre problemas comunes, aumentar su conciencia y 
conocimiento, y mejorar su capacidad para definir su futuro. 


Descentralización y fortalecimiento de habilidades para 
tomar decisiones 


Alterar la concentración del poder de las autoridades y dejar una parte 
de la decisión a quienes no tienen facultades de ley en la gestión del 
agua es uno de los desafíos más señalados en la literatura. Una de las 
razones para considerarse es que la gestión para el desarrollo urbano 
debe integrarse a la gestión participativa del agua superficial y 
subterránea y, por tanto, necesitan conciliarse los intereses de 
diferentes actores en distintos ámbitos. 


Aumentar la calidad y cantidad de la participación significa que los 
actores estarán más informados. Por lo tanto, mejorar la transparencia, 
responsabilidad y acceso a la información es esencial para la gobernanza 
del agua. Otro desafío es aplicar correctamente las herramientas de 
comunicación; informar en tiempo real las necesidades específicas de los 
interesados; poder incidir en la gestión del agua, y promover decisiones 
coordinadas entre los diferentes niveles; de modo que no sólo sea trate 
de una gestión "de arriba hacia abajo" sino integradora (Domínguez, 
2011; Hernández-Suárez, 2011). 
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Uno de los desafíos más críticos aquí está relacionado con el logro de un 
consenso y acuerdos entre las partes interesadas, e interesadas sobre 
los problemas relacionados con el agua, por lo que cada sector asume la 
responsabilidad en la toma de decisiones y el monitoreo de las acciones 
planificadas (Domínguez, 2006). Algunos aspectos a considerar podrían 
ser el proceso de toma de decisiones y la directiva; el marco legal 
aplicable; el diseño de programas y planes de manejo del agua; las 
reglas, mecanismos y grado de participación, así como la representación 
de las partes interesadas. 


En resumen, aunque existen mecanismos participativos que incorporan 
diferentes actores sociales y económicos que buscan la deliberación en 
los ámbitos local y regional, en la práctica, la descentralización es un 
proceso interminable, donde no tienen autoridad real, autonomía ni 
poder presupuestario, lo que hace que las expectativas de la gestión de 
los recursos comunes y el autogobierno no sean realistas, que son 
críticos para la gestión de la cantidad y calidad del agua, así como para 
la calidad de vida de la comunidad (Maganda, 2003; Hearne, 2004; 
Cadena-Inostroza € Morales-Fajardo, 2017). Por este motivo, se sigue 
concentrando el poder en los actores del gobierno y las autoridades 
federales (Romero-Navarrete, 2016). Entonces, es vital reformar las 
leyes y regulaciones para proporcionar mecanismos participativos, con 
seguridad jurídica y operativa, lo que permite tener la autonomía 
necesaria para impactar de manera significativa en las cuencas y sus 
habitantes (Parra-Armenta 8 Salazar-Adams, 2018). Esto se debe al 
diseño institucional y la falta de promoción para desarrollar las 
habilidades de los nuevos actores que también participan en el proceso 
de toma de decisiones. 


Incidencia real de los actores no gubernamentales en la 
toma de decisiones 


Entre los desafíos más importantes para la participación pública en la 
gestión del agua está el tema de promover el aprendizaje social, el 
liderazgo, la motivación y la voluntad política. En México, los actores 
sociales y gubernamentales pueden producir negociaciones exitosas 
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donde las organizaciones de cuencas y acuíferos son capaces de 
encontrar espacios para adaptarse (Vargas € Mollard, 2005). Estas 
consideraciones implican mejorar los acuerdos institucionales en la 
práctica y los ideales de la gobernanza del agua, gobernanza adaptativa 
o colaborativa (Amaya-Ventura, 2011; Pells, 2015), donde la toma de 
decisiones incluye a todos los participantes afectados. 


La identificación de los tiempos y mecanismos apropiados para 
involucrar al público en la gestión del agua sigue siendo un desafío 
permanente (Romero-Navarrete, 2016). En México, las organizaciones 
de cuencas y acuíferos se encuentran muy limitadas para participar 
directa y activamente para mejorar su administración. Carecen de 
fuerza, autosuficiencia económica y sólo sirven como asesores/centros 
de información para el monitoreo del agua y la transferencia de 
tecnología en beneficio de los usuarios, y no tienen la capacidad de 
implementar planes de gestión del agua y sus reglas (Kauffer, 2005; 
Sandoval 8 Navarrete 2005; Wester et al., 2009). Sólo median y 
representan las necesidades de los usuarios de agua en Conagua, e 
intentan prevenir conflictos y colaborar en las resoluciones (Pells, 2015). 
La participación pública en la gestión del agua necesita mecanismos 
para garantizar la legitimidad y responsabilidad de los representantes de 
los usuarios ante los usuarios y agencias estatales (Wester et a/., 2009), 
donde los actores no gubernamentales pueden trabajar de forma activa 
para reducir las sobreextracciones de agua subterránea, monitorear la 
calidad y cantidad del agua, o encontrar las formas de influir en la 
gestión del agua de acuerdo con Conagua y su agenda. 


Conclusiones 


En las últimas tres décadas, los argumentos académicos en favor de la 
implementación de mecanismos de participación social para la gestión 
del agua han alcanzado un alto grado de desarrollo y sofisticación por 
dos razones principales: 1) es un mecanismo que integra a diferentes 
actores sociales en el proceso de toma de decisiones, y 2) se ha 
convertido en un requisito para mejorar la gestión del agua en lo local. 
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En el presente artículo incluimos argumentos que apoyan la 
participación pública desde el fundamento legal, las teorías sobre la 
participación democrática y la gobernanza, y los beneficios sustantivos 
que puede tener un proceso participativo. No obstante, luego de 
decenios de instrumentación de prácticas participativas, estos 
mecanismos presentan dificultades para ser competentes en la gestión 
de los recursos hídricos. Nuestro objetivo fue resaltar la gran distancia 
(brecha) entre lo que dicen los textos legales y las recomendaciones 
internacionales sobre la participación, y lo que sucede en la realidad. 


La cuestión es si se está alcanzado un consenso posparticipativo. 
Durante las últimas dos décadas se incorporó la gestión integrada de los 
recursos hídricos (GIRH) y el desarrollo de procesos participativos en 
México, bajo el siguiente consenso argumentativo: la gestión del agua 
se caracteriza por interacciones complejas, donde converge una 
diversidad de intereses, actores, características, ambiente, y tendencias 
políticas y económicas. Ante ello, las aportaciones científicas y técnicas 
son insuficientes, por lo que la participación de los actores afectados e 
interesados puede contribuir a mejorar la calidad de las decisiones de la 
gestión, incrementar la calidad de los productos, sumar diferentes 
recursos y capacidades, y generar aprendizaje entre la comunidad 
política. Sin embargo, después de dos décadas de práctica de los 
mecanismos participativos, el consenso argumentativo que justificó su 
implementación alcanzó sus límites para comprender la variedad de 
problemas que han surgido en torno a estos acuerdos. En consecuencia, 
se ha logrado un nuevo consenso argumentativo en la academia 
mexicana: la previsión de los mecanismos para participar en la 
legislación y su instrumentación con un propósito procesal no sólo es 
insuficiente para alcanzar los beneficios esperados, sino que también 
puede generar más conflictos entre las partes interesadas y la 
ineficiencia en la gestión del agua. 


Como resultado, consideramos que la discusión sobre el tema no debe 
centrarse en si la participación es un mecanismo útil o no, sino en cómo 
se diseñan, administran e implementan los mecanismos de participación 
en diferentes escalas y contextos culturales. La investigación empírica 
en México puede aportar algunas ideas para mejorar el diseño de 
mecanismos participativos: 1) se deben considerar las características y 
antecedentes de los participantes; 2) los participantes tienen diferentes 
niveles y calidad de recursos; 3) en algunos casos, los participantes no 
tienen recursos suficientes para enfrentar los procesos participativos; 4) 
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el marco legal debe ser coherente e incluir competencias y 
responsabilidades explícitas, así como capacidad institucional sustancial 
del promotor, y 5) una gestión inadecuada de los procesos de 
participación puede disminuir los atractivos de los interesados en el 
proceso y la legitimidad de los resultados de gestión. Sobre la base de 
estos hallazgos, proponemos que los estudios adicionales investiguen 
cómo estos factores inciden en los procesos de participación en 
contextos particulares y, a partir de esto, se hagan recomendaciones 
para mejorar los mecanismos de participación existentes. 
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